KANUN HUKMUNDE KARARNAMELERIN (KHK)
HUKUKI NITELIGI TABIi OLACAKLARI REJIM
VE KURALLAR HIYERARSISINDEKI YERI
(Tasdik Oncesi - Tasdik Sonrasi)

Dr. Burhan KUZU (*)

KHK'ierin hukuki niteligini tayin ve tesbit etmek pek de ko-
lay degildir. Bu giiclilk, KHKlerin niteliginden kaynaklanmaktadir.

Gergekten, hem Yiiriitme ve hem de Yasama Organimin katkis: ile
clusan KHK’nin hukuki niteligini kesin olarak tesbit etmek zordur.

Bilindigi gibi, KHK kavrami icinde Yasama Organimin islemi
olan “Kanun” ile, Yiirlitme Organinin islemi olan “Kararname” ke-
limesi mevcuttur. Nitekim KHK icin “Kanun - Kararname” terimi
de kullamlmaktadir. Ozellikle Fransizca “Décrets - Lois” terimi
HK’nin bu 6zelligini ¢ok daha iyi ifade etmektedir.

Iste, KHK'nin bu “Sui Generis” ozelligi onun hukuki niteligini
tam olarak tesbit etmekte giicliik cikarmaktadir,

KHK'nin hukuki niteligini tam olarak tesbit edebilmek icin
Parlamentonun tasdikinden onceki ve tasdikten sonraki durumunu
ayri ayri degerlendirmek sanirim isabetli olsa gerektir.

Kanaatimizce, Yiirlitme Orgami tarafindan diizenlenmis olan
KHK’ler, Parlamento tarafindan verilen bir yetkiye dayanilarak
cikarildiklar: halde, onun tarafindan tasdik edilmedikler surece
organik bakimdan idari bir islem olarak nitelendirilebilirler. Zira,

(*) Dr. Burhan Kuzu, Istanbul Universitesi Hukuk Fakitiltesi Ana-
yasa Hukuku Anabilim Dali Arastirma Gérevlisidir.
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Parlamentonun Yiiriitme Organimi KHK cikarma konusunda yetki-
lendirmesi, onu Yasama Organma doniistiirmesi demek degildir;
yasama yetkisini kullanmakla yetkilendirilmesi durumunda da, Yii-
riitme bir idari otorite olarak kalir ve bu sifatla hareket eder’.

Parlamento tarafindan tasdik edilinceye kadar KHK'nin orga-
nik bakimdan idari bir islem oldugu Tirk ve Fransiz doktrini ta-
rafmdan hemen hemen oybirligiyle kabul edilmektedir®.

11

Organik bakimdan KHK’in bir idari tasaruf oldugu kolayhkla
kabul edilmesine ragmen, fonksiyonel (islevsel) yonden ne tiir bir
islem olduzu kolaylikla anlasilmamaktadir.

KHK’lerin cikarilmalariyle, Parlamentoca tasdik edilmeleri ara-
sinda islevsel bakimdan ne tiir bir islem olduklar1 ozellikle Fransiz
doktrininde tartisma konusu olmustur. Ancak, dokirinde agir ba-
san ve baskin oilan goriis KHK lerin fonksiyonel bakimdan da idari
bir tasarrul oldugu noktasmdadir. Gercekten, bu goriise gore, KHK
ler “Parlamentonun tasdikine sunulmus olsalar bile, bu tasdik is-
lemi gerceklesmedikge, yiiriitmenin islemi olarak kahrlar. KHK’ler
Yiiriitme Organinin islemidir; dolayisiyla tasdik anma kadar alela-
de bir diizenleyici islem olarak kalirlar. Parlamentonun, bu islem-
leri onaylamak hakkini kendisinde saklamis olmas), bu kararname-
lerin idari islem olma niteliklerini degistirmez. Parlamentonun tas-
diki bu islemleri organik bakimdan yasama islemine donitistiiriir™.

I1I. ve 1V. Cumhuriyet doneminde yapilan bu tartismalar, 1958
Anayasast ile ongoriilen ordonanslar bakimmndan da devam etmis-

e — Enaig

1) RUSU, D., a.ge., s. 276.

2) DURAN, L., Kanun..., s. 4; TEZIC, E, Yasama Yetk'si..., s. 11;
OYTAN, M., a.g.m., s. 593; RUSU, D., a.g.e., s. 276; MIGNON, M.,
a.g.e., s. 181 vd.; DUGUIT, L., Traité..., c. IV, s. 776 vd.; BON-
NARD, R., Précis..., 3. éd., 1940, s. 300.

3) Bu goriisii savunan yazarlar i¢in bkz. PICHAT, A., age., s. 179;
BONNARD, R. Précis Eléementaire de Droit Public, 3. éd., Pa-
ris 19224, s. 117: BARTHELEMY, J. - DUEZ, P., ag.e., s. 781;
CARRE DE MALBERG, R., La Loi...,, s. 100; ROLLAND, L.,
Précis..., 6. éd.. 1937, s. 138-139: DELVOLVE, J., a.g.e., s. 108 vd.
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tir. Bazilary, ordonanslarin Parlamentonun verdigi bir yetki kanu-
nuna dayamlarak gikanldiklari noktasindan hareket ederek, ordo-
nanslarin fonksiyonel bakimdan da bir yasama islemi oldugunu ile-
ri suriyorlar. Waline ve De Soto tarafindan savunulan bu gorius
“bir iglemin hukuki niteliginin onu yapan organa gore degil, onun
konusuna bagh oldugu™ esasindan hareket etmektedir. Iste, bu esa-
s1 kabul eden yazarlar, KHK’lerin ve ordonanslarin fonksiyonel ba-
kimdan bir yasama islemi oldugunu ileri siiriiyorlar, Onlara gore,
bu islemler her ne kadar Yiiriitme Organi tarafindan cikariliyor-
larsa da, sekli anlamda bir kanunu degistirdikleri ve kanun alani-
na iligkin konularda ¢ikarildiklar: igin, fonksiyonel bakimdan yasa-
ma islemleridir®.

Bu gortis, CE tarafindan bir siire kabul edilmistir. Gercekten,
Yiiksek Mahkeme 1892 tarihli bir kararinda “Yetki Alan Organin
yapacag islem, Yetki Veren Organ tarafindan yapilmisg olsaydi, han-
gi hukuki niteligi kazanacaksa, yine aymi niteligi kazanir® diyor.
Bu goriisii bir siire kabul eden Fransiz Danistay:, yetki kanununa
dayamlarak ¢ikarilan KHK’leri yasama islemi sayarak kendi dene-
timi disinda tuttu.

Ancak, gerek Fransiz doktrini, gerckse Damgstayr bu goriisii
artik tamamiyle terketmiglerdir. Gercekten dokirin Parlamento
tasdik etmedigi siirece ordonanslar1 fonksiyonel bakimdan diizen-
leyici bir islem olarak kabul ediyor. Bu gériis ,“bir islemin hukuki
niteligini ¢ikaran organdan alacag” esasina dayanmaktadir. Iste
bu esas1 kabul eden doktrin, ordonanslarin cikarilmas:, Parlamen-
lonun verdigi bir yetkiye dayansa da, yasama konusuna iliskin
olsa da, Yiiriitme Orgam tarafindan cikarildiklar: icin Parlamento
tasdik etmedigi siirece bu islemleri idari bir islem olarak nitelen-
diriyor’, '

m-__——

4) Bkz. SOTO, J. de, La Loi et Le Réglement..., s. 287; WALINE, M.,
L.es Rapports..., s. 709. Benzer fikir icin bkz. DUVERGER, M.,
Institutions..., 1966, s. 584; DEVAUX, J., age., s. 36 vd.

5) Ibid.

€) CE, 8 Temmuz 1892 Ville de Chartres, Rec., 1892, s. 607.

7) Bu goriisii savunanlar icin bkz. VEDEL, G., Droit Admin'st-
ratif, Paris 1964, s. 180; HAURIOU, M., Droit Costitutionnel...,
1967, s. 1122; DICKSCHAT S., a.gam., s. 864; DEBBASCH, C.
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Doktrinde hakim olan bu anlayiy CE tarafindan da kabul
edilmis ve bircok kararlarinda uygulanmigtir®.

111

Konu, Tiirk doktrininde de tartismahdir. Soruna deginen Du-
ran, “...KHK adi verilen bu yeni iglem tiirii, organik bakimdan ida-
11, islevsel (fonctionnel- yonden diizenleyici islem niteligindedir. ..
Gerei, KHK’ nin TBMM’nce verilen bir yetki ile cikarildigina baki-
larak, islevsel bakimdan yasama islemi oldugu samlir. Ancak, Ba-
kanlar Kurulu bu tiir islemlerivle, yiirtrlikteki yasal hiukiumlerden
yalmzca yetki kanununda kaldirilacag: acikca gosterilen kanun hii-
kiimlerini degistirebileceginden, aslinda bu konularda, yasama de-
5il diizenlemede bulunmaktadir™ diyor.

Bu esas1 kabul eden Duran, KHK ile “kanunun emrettigi isleri
belirten” Tiiziikler arasinda nitelik itibariyle esasta hicbir fark ol-
madigim ileri sijrmektedir’®.

“ _Kanun Kuvvetinde Kararnamenin TBMM'me sunulup...
onaylanmasi, ancak bu idari, icrai islemi bir yasama islemine mi
déniistiirmektedir?”! sorusunu kendi kendine soran Tezi¢c de, tas-
dikten 6nce KHK’lerin fonksiyonel bakimdan bir idari islem oldugu-
nu kabul eder goziikmektedir.

KHK’leri fonksiyonel bakimdan idari bir islem sayan bu anla-
yisa karsi ¢ikan Oytan, KHK’lerin TBMM'nce tasdik edilinceye
kadar islevsel yonden bir yasama islemi oldugunu ileri stirmekte-

dirt=,

g.gam., No. 170k 6. & MONTANE DE LA ROQUE, P., a.gm.,
s. 217: CHARLIER, R.E., Vicissitudes..., s. 313: GEORGEL, J.,
a.gm., s. 17; EBRARD, P., agm. S 290: SOUBEYROL, J.,
a.g.m., s. 188; RUCKERT, A., a.gm., s. 78. |

8) CE, 25 Haziran 1937, Union des Vehicules Industriel, Rec., 1937,
s. 619;: CE, 15 Temmuz 1954, Socité des Etablissements Mul-
sant. Rec., 1954, s. 481; CE, 24 Kasim 1961, Fédération Nationale
des Syndicats de Police, Rec., 1961, s. 658.

g) DURAN, L., Kanun..., s. 4 Ayrica bkz. DURAN, L., Ders Not-
lari...: 8. %4,

10) Ibid.

11) TEZIC, B., Yasama Yetkisi..., s. 11.

12) OYTAN, M., a.gm., s. 594
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Biz de, Fransiz ve Tiirk doktrininde hakim olan goriisten yana
olarak, KHK’nin Parlamentoca tasdik edilmeden énce organik ba-
kimdan idari bir iglem oldugunu tereddiitsiiz kabul ediyoruz.

Fonksiyonel bakimdan KHK’nin niteligine gelince; belirttigimiz
gibi, Fransiz doktrininde KHK’lerin fonksiyonel bakimdan bir ida-
ri tasarruf oldugunu yazarlarin tamamimna yakm bir kismi kabul
etmistir. Azinhkta kalan birka¢ yazar, KHK’nin fonksiyonel bakim-
dan bir yasama iglemi oldugunu savunuyorlar. Bu yazarlar, ordo-
nanslari diizenleyen 38. maddenin son fikrasindan hareket ediyorlar.
Bu son fikrada, yetki kanununda belirtilen siirenin sona ermesin-
den sonra, ordoanslarm artik acak bir kanun ile degistirilebilecegi
belirtilmektedir’®.

Aslinda 38. maddenin son fikrasinda yeralan bu hiikiim, yetki
suresinin sona ermesiyle birlikte Hiuk{imetin yetki kanununda be-
lirtilen konularda diizenleme yapma hakkinin otomatikman sona
erdigini belirtmektedir. Bu hiikiimden hareket ederek, cikarilan
ordonanslarin fonksiyonel bakimdan bir yasama islemi oldugu ne-
ticesine varillamaz. Bu hiikiim, hukuki olmaktan ziyade siyasi bir
amac tagimaktadir. Hiikiimetin, kendisine verilen yetki siiresini as-
masina engel olmayr amaclamaktadir’*. Bu kural ordonanslarin hu-
kuki niteligi konusunda hicbir belirtiyi ihtiva etmemektedir.

Kanaatimizce, KHK gerek organik, gerekse fonksiyonel bakim-
dan bir idari tasarruftur. Ancak hemen belirtelim ki, KHK Tiiziik
ve benzeri idari tasarruflardan oldukca farkhdir. Tabir caizse “Sui -
Generis™ bir idari islemdir. Yuriitme Organmin yaptigi bir tasar-
rufun fonksiyonel bakimdan bir yasama islemi oldugunu soylemek
oldukga zordur. Su halde, KHK Meclis tarafindan tasdik edilmedigi
miiddetce idari bir tasarruf olarak kalacaktir. KHK’nin Meclisin
tasdikine sunulmus olmasi, onun bilgisine arzedilmis olmasi, tasdik
icin yeterli degildir; fiilen tasdik isleminin gerceklesmis olmasi ge-
rekir.

Sayet, KHK bir yasama islemi ise, nicin ona bizzat yetki kanu-
nunu da degistirebilme imkani verilmiyor?.

13) EBRARD, P., a.g.m., s. 290.

14) MONTANE DE LA ROQUE, P, a.g.m., s. 216.
15) TEZIC, E., Yasama Yeikisi..., s. 13.

16) MONTANE DE LA ROQUE, P. agm., s. 217.
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Tekrar belirtelim ki, KHK, Parlamento tarafindan bilfiil tasdik
edilmedikce idari bir diizenleyici iglem olarak kalmr. Sadece, yetki
siiresinin sona ermesiyle KHK otomatikman bir kanun olamaz. ka-
kat, yetki siiresi sona erdigi igin artik ancak bir kanunla degistiri-
lebilirler, bu ise tamamiyle baska bir seydir.

Fransa Anayasasinda yer alan su iki hiikiimden, konumuzla il-
gili ozelliklerinden dclayr bahsetmek gerekmektedir. Bunlar 47.
ve 92. maddede diizenlenen ordonanslardir. 47. maddeye gore Hu-
kiimetin mali konularda verdigi bir kanun tasarisi Parlamento ta-
rafindan 70 giin icinde kanunlastirniimazsa, Hiiktimet bu konulan
ordonanslar ile diizenleyebilecektir. Keza, gegici 92. maddeye gore,
Hiikimet kurumlann yerlerini almasina kadar kamu iktidarmn is-
leyisi igin gerekli olan yasal diizenlemeleri Cli'nin gorustunu aldik-
tan sonra KHK’ler ile diizenleyebilecektir.

iste bu maddelere dayanilarak ¢ikarilacak ordonanslar, fonk-
siyonel bakimdan bir idari islem olarak kabul etmek pek mumkiin
gozitkmemektedir'’. Zira, bu her iki durumda da, cikarilan ordo-
nanslar bir yetki kanununa dayanmamakta ve sonradan Parlamen-
tonun tasdikine sunulmamaktadirlar. Hiiktimet, bu maddelere da-
vanarak crdonans gikarirken tipki kanunkoyucu gibi hareket etmek-
tedir. Nitekim CE, 92. maddeye dayanarak cikarilan KHK’leri bu

gerekce ile denetim dist tutmustur’™.

Yeri gelmisken belirtelim ki, bizde, 1982 Anayasasmin ongor-
diigii Sikiyonetim ve olaganiistii durumlarda cikanlacak KHK’ler de
fonksiyonel bakimdan idari bir islemdir. Bu kararnameler “olagan-
iistii halin ve sikiyonetim halinin gerekli kildig1” konularda cikari-
labilecek ve RG.de yaymlandiklari giin Meclisin tasdikine sunula-
caklardir. Meclis bu KHK’leri tasdik etmedik¢e bunlar idari bir is-

lem olarak kalirlar.

Bizdeki bu hiikme benzer bir hiikiim, Italyan Anayasasinimn 77.
maddesinde mevcuttur. Bu maddeye gore, olaganiistii, zorunluluk-
lar ve ivedilik durumlarinda, Hiikfimet kendi sorumlulugu altinda,
kanun giiciinde bazi gecici tedbirler aldigi zaman, bunlarin kanun

17) Ibid., s. 220-221.
18) CE, 2 Subat 1960, D., 1960, s. 263.
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haline ge¢meleri icin aym giin Meclise sunmakla yiikiimlidiir. Mec-
lisler feshedilmis olsalar dahi, 5 giin icinde toplanmak iizere bu is
icin hemen cagrilirlar. Yine aymi maddeye gore, bu KHK’ler ya-
yinlandiklar: giinden baslayarak 60 giin icinde yasa bicimini alma-
diklar takdirde, cikarildiklari eiinden baslayarak ytriirliikten kalk-
mis olurlar. Bununla beraber, Meclisler, yasa haline getirilmemis
olan KHK’lerden dogan hukuki iligkileri kanunlarla diizenleyebilirler.

Dikkat edilirse, bu hiikiim KHK’lerin fonksiyonel bakimdan ida-
ri bir islem clduklarimi ¢ok acik bir sekilde belirtinektedir.

Kisaca belirtelim ki, Anavasa, bize kanunun maddi bir tani-
min1 vermemistir; su halde, islemlerin hukuki niteliklerini tesbit
ederken yapilacak sey, organik kriteri ol¢ii almaktir.

Tabii ki, KHKnin fonksiyonel bakimdan bir icari iglem olmasa,
cnun kanun giic ve kuvvetinde olmasina engel degildir. Zira, KHK
diger idari islemlerden farkli olarak, mevcut kanunlari degistirebil-
mektedir.

1V

KHK’nin organik bakimdan idari, fonksiyonel bakimdan dii-
zenleyici bir iglem olmas1 6zelligi, Meclisin biltiil tasdik ettigi ana
kadar devam eder. Tasdik anindan itibaren, KHK artik hem orga-
nik, hem de fonksiyonel bakimdan bir kanun halini ahlir; tasdik ile
sekli anlainda bir kanun hiiviyetine biiriiniir.

Bu konuda farkh diisiinen Tezi¢, Meclisin KHK'yi tasdik etme-
sivle, kararname maddelerinin kanun maddesi haline gelmedigini
ileri sirmekte ve ortada “Kanun Kuvvetinde Kararname” ve “Onay-
1 " . a = . 5. & . w
lama Kanunu” olmak tizere iki ayr islem kategorisinin bulundugunu
belirtmektedir. Aksi goriigu kabul etmenin “kararname yolu ile ka-
nun tasarst” gibi, Anayasada ongoriilmeyen veni tip bir kanun
teklifi bigimi olacagma isaret ctmektedir’.

Kanaatimizce, ortada yeni bir kanun teklifi bi¢iminin oldugu
diistintilemez. Zira, KHK, RG’de yavinlandig: an yiiriirliige girer;
halbuki, bir kanun tasarismin hentiz Mecliste kabul edilmeden on-

19) TEZIC, E., Yasama Yetkisi..., s. 11.
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ce yiriirliige girmesi miimkiin degildir. Tezi¢’in deyimi ile, “huku-
ken ve maantiken boyle bir muhakeme tarzi yiiriitiillemez*°,

Su halde ortada, kanun giic ve kuvvetinde olan idari bir islem
vardir. Meclisin tasdiki ile KHK organik ve fonksiyonel bakimdan
tam bir kanuna donusmektedir. Kisacasi, tabi rcaizse “Kanun Hiik-
miinde Kararname” deyiminden “Kararname” kelimesi kalkmakta,
sadece “Kanun” kelimesi kalmaktadir.

Netice olarak belirtelim ki, KHK tasdik anina kadar idari bir
islemdir. Bundan c¢ikan sonuc; KHK tasdik anmina kadar idari bir
islem oldugu i¢in, idari yarg: denetimine tdbi olmasi da miimkiin
olacaktir.

Vv

KHKnin tasdik oncesi ve tasdik sonrasi hukuki niteligini boy-
lece tesbit ettikten sonra, kurallar hiyerarsisindeki yerini tayin et-
mek kolaydir. KHK tasdik oncesi, kurallar hiyerarsisinde kanunun
hemen altinda®, tasdik sonrasi ise kanunla ayni derecede bulunur.
Sanirim ki, bu konuda daha fazla aciklamaya gerek yoktur.

20) Ibid.
21) TEZIC, E., Tiirk Parlamento Hukukunun..., s. 9.
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